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摘要
國軍在面臨傳統軍軍事威脅不減反增、兵力目標日趨精簡、國防預算額度日益緊縮狀況下，如何在軍政法制體系整合規範下，統合軍民資源，將災害防救有效融入國軍國防理念及建軍戰備整備作為範疇，以發揮國軍主動支援災害防救的最大效益及兼顧國土防衛的任務效益，是國軍值得全力以赴的使命，更是國軍應有的基本認識。
政府災害防救體系之構成主要由法制規範、體系與機制運作及資源整合等三方面構成。現有災害防救體系及機制在新興複合型災害衝擊下出現國家安全防衛與國土安全防護法制權責模糊、軍政動員組織機制重疊及軍民資源整合分散之缺失，急待國軍相關防救資源與機制之協力與整合，方可發揮救災最大效能。
「八八水災」防救災應變檢討分析所得，即為因應地方政府無法掌握大規模巨型災害災情，國軍應先期預劃及預置救災兵力，主動掌握災情及進行救災，以提升國軍即時投入救災效能。並確立國軍不待災區政府申請，主動研判災情、及時投入救援的法制任務。
精進國軍災害防救具體作為，在法制規範方面，應積極充實災難救援準則研編；在體系與機制運作方面：加強平戰一致彈性編組；在資源整合方面、應加強防災動員演訓及裝備建置，達成國防與民生編訓合一之全民國防目標。
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壹、前言
當兩岸關係日趨和緩時，中共對我之傳統軍事安全威脅雖有減輕但並沒有消逝。隨著中共軍備擴張意圖的明朗與實力的增強，武力犯台的不穩定性與不確定性也隨之增高，國軍建軍備戰以保國衛民仍為首務。根據世界銀行、哥倫比亞大學及挪威地緣科技研究所於2005年所共同完成之「天然災難熱點：全球風險分析」(Natural Disaster Hotspots:A Global Risk Analysis)報告指出，台灣可能是地球上天然災難最為脆弱之地區，台灣和孟加拉、海地等國超過90%人民居住於兩種或更多危險天災死亡風險之地區。​[2]​尤其台灣每年夏秋之際即遭逢颱風侵襲，常常面臨風災侵襲之苦；而颱風所帶來的豐沛雨量更是經常引發水患與土石流災害，造成人民生命、身體與財產，以及經濟產業極大的重創，加以近年因全球氣候變遷，颱風、豪雨等異常氣候所導致嚴重災害。​[3]​
事實上，國家安全的威脅下，呈現傳統與非傳統威脅並存，不利於國家政治穩定，以往傳統安全議題可以透過軍事手段來解決，目前非傳統安全問題，除了跨國界、超國家團體之外，還在於威脅性是長遠性、潛在性，短期間無法突出問題的嚴重性，長期以來，等到問題發生之後的解決更是複雜。​[4]​尤其天然災害所造成的複合型災難威脅超過傳統軍事安全危害程度，呈現大規模、複雜、死傷慘重等性質時，其救援之實施不僅需要國際及國內相關部門共同合作、協調及尋求跨域治理，急迫時更需及時動員軍隊或由軍隊判斷災情主動投入，以爭取救援時效，​[5]​遂使軍隊在國家災害防救體系的角色受到廣泛關注與討論。
因此，國軍在面臨傳統軍軍事威脅不減反增、兵力目標日趨精簡、國防預算額度日益緊縮狀況下，欲求固守國土防衛效益及兼顧主動支援效能，其政府災害防救體系之角色為何？其投入災害防救時機與階段為何？其所需專業與機具又為何，實值得進一步深入分析。本文據此需求，首先說明政府目前災害防救體系之組成及職能，接著，針對現存災害防救運作缺失與國軍執行困境方面探討，其次，以八八水災救援案例檢討，分析國軍未來角色之定位，再據此提出未來國軍災害防救精進作為，以提供政府強化國軍災害防救機制之政策參考。

貳、政府災害防救體系分析
    政府災害防救體系之組成及職能之發揮，主要可從法制規範、體系與機制運作及資源整合三個面向說明其運作概況。
一、相關法制規範
在民國54年以前，當時並無任何天然災害處理辦法，直至《臺灣省防救天然災害及善後處理辦法》訂頒，這是屬於省層級，台北市、高雄市分別於民國64、70年訂頒。而中央無任何災害應變之規定。民國70年代，政府體認到自然、人為災害的增加，需要有一套管理制度，遂令行政院國家科學委員會，開始著手於災害的研究，使得我國防災體制略具雛形。民國83年1月20日訂定《災害防救方案》，同時，即開始著手《災害防救法》研擬工作。同年7月16日成立內政部消防署籌備處。8月4日《災害防救方案》奉行政院核定函頒。民國84年1月17日立法院通過《內政部消防署組織條例》，1月28日公布，3月1日正式成立內政部消防署，從此災害防救進入新的里程碑。民國87年10月9日立法院通過《台灣省政府功能業務與組織調整暫行條例》，四級防災體系修正為三級，《災害防救法》草案配合修正，民國88年適逢「921集集地震」，使得國家整體災害防救體系及緊急應變能力，遭受空前未有的考驗與挑戰。​[6]​各界殷切期盼早日完成立法，遂於民國89年6月30日三讀通過，7月19日總統公布施行，計歷時6年，整個災害防救體系的建構可算完成。
然而，民國98年「八八水災」暴露國內災害防救體系總總問題，為了健全災防體制法制化，民國99年8月總統公布《災害防救法》修正案，正式賦予「行政院災害防救辦公室」的法源依據，並將內政部「消防署」更名為「災害防救署」執行災害防救業務。​[7]​事實上，政府災害防救主要法源為《災害防救法》，其他包括有：《國防法》、《民防法》、《兵役法》、《全民防衛動員準備法》、《傳染病防治法》、《核子事故緊急應變法》等相關法源則為備援基礎。相關法制規範在災害防救減災、整備、應變及復原各階段都有不同的規範與運作模式，其處理權責更關係政府各有關部門及地方政府之分工權限，​[8]​有賴落實中央與地方政府權責法制化，才能有效整合軍、民力量，達成有效防災、立即救援的功效。

二、災害防救體系與機制運作
(一)會報機制
依據新修正公布之《災害防救法》，我國災害防救組織在行政院設有中央災害防救會報由院長兼任召集人，並設有災害防救委員會，由副院長兼任主任委員，而由內政部設置消防及災害防救署專責執行災害防救業務，並決定中央災害應變中心開設時機及其分級，並應成立緊急應變小組，執行各項應變措施，其中心指揮官由召集人指定，另外，為處理重大災害搶救等應變事宜，應設立特種搜救隊及訓練中心。地方亦設災害防救會報但未設委員會，另明訂軍事機關代表聘兼委員及應設搜救組織。​[9]​
災難防救種類有風災、水災、震災、旱災、寒害、土石流等天然災害和火災、爆炸、公用氣體與油料管線、輸電線路災害、礦災、空難、海難、陸上交通事故、森林火災、毒性化學物質等災害，各種災害之預防、應變及復原重建均律定有相關之災害防救業務主管機關，各級災害防救會報並律定應結合全民防衛動員準備體系，實施相關災害防救、應變及召集事項。
(二)防救及備援體系運作
為落實各級災害防救會報，主要災防單位如內政部與國防部依據民國90年會銜發布之《結合全民防衛動員準備體系執行災害防救應變及召集實施辦法》，整合全民防衛動員準備與災害防救緊急應變體系。我國防衛動員體系平時必須與災害防救、傳染病防治、輻射災害應變、反恐怖行動等緊急應變體系相互銜接，以做為國土安全網的備援主軸。​[10]​並藉由政策制訂、修法立法、組織調整、加強訓練等途徑，建立各災害防救體系（如災害防救體系、民防體系、緊急醫療體系、傳染病防制體系、核子事故緊急應變體系、反恐體系、全民防衛動員體系），甚至國家安全情報體系間之連結，重新檢討災害防救任務垂直分工與平行協調，做好防救災整合。​[11]​
事實上，全民防衛動員體系並非萬能，必須正視全民防衛動員準備法與全民防衛動員體系之軍事目的的本質。因此，災害防救任務僅是連接軍方從事「國土防衛」與「民事支援行動」平台之「緊急事件準備」之一環而已。​[12]​全民防衛動員體系與災害防救組織體系，兩者如何密切銜接與整合，須透過不斷的實際運作與驗證來逐步強化。為建立災害防救體系架構應以全民防衛動員準備與災害防救體系之整合構想，包含全民防護（防救災害）及全民防衛（自衛自保），期能融合於平、戰時軍民總體戰力，以整體防衛優勢，兼顧安全防護及作戰求勝之目標。​[13]​
因此，妥善運用全民力量實施安全防護，結合人、物資源於安全防護將增大其源源不絕之動能，主要依據《民防法》子法－民防團隊編組訓練演習服勤及支援軍事勤務辦法（民防法規定由內政部及國防部合定）之規範，即直轄市、縣（市）政府必須編組民防總隊，並授命警察局副局長為首席副執行長，負責辦理民防團隊（計消防、民防等十目及其他特定事項）之任務編組、訓練、演習、服勤等事務。其下游組織則由鄉（鎮、市、區）公所及警察分局（所）負責編組、調查、列管與執行民防工作。​[14]​依據此規範即可將民間救援組織及人力有效整合與實施統一運作。其災害處理機制之流程，如圖1所示：

圖1：災害處理機制流程圖
資料來源：幼獅文化公司編輯部，《全民國防通論》（台北：幼獅文化公司，民95年），頁173。
三、資源整合及運用體系
    在全民防衛體系統合要求下，由國防部主導、地方政府配合的漢光演習暨萬安演習，能充分有效動員民防、緊急醫療、反恐怖攻擊、災害防救與核子事故等各種危機應變資源能量，並已累積厚實的動員經驗與技能。尤其軍事動員能量的效率與效能更是純熟與日益精進。由於軍隊組織集中，不用動員就是一支現成可恃的力量。國軍目前總員額為27.5萬員，可迅速投入災害防救之陸軍兵力即有7個聯兵旅，海軍有3個陸戰旅，憲兵4個指揮部等。​[15]​其次，軍隊物資相對集中，常年準備工作扎實，行動迅速簡捷，陸海空都能立即機動。既可運用高科技天災感測及預報之器材及整套設備，持續整合防救災的資訊平台，並可專設資訊速報系統，讓災區最新狀況立即傳到應變（指揮）中心，並透過衛星、航照圖，結合歷史資料研判未來災情，以採取緊急應變措施，以掌握防災制變先機。​[16]​軍隊高效能之動員機制及充沛之資源遂成為政府倚賴及危機處理之重要的組織有機體。

參、現存災害防救運作缺失與國軍執行困境
就以上政府災害防救三個面向之職能分析，不論法制規範、體系與機制運作及資源整合都在災害防救各階段出現軍政與軍民如何密切銜接與對應之隱憂，在真正投入救援時更出現實務運作方面之缺失與遺憾。尤其軍事為主的動員體系與災害防救的動員機制的不同軌與權責，更是國家政府體制最複雜的結構性缺失，如統帥權與行政權的分際、軍政的分野與軍民的異途等爭議，簡要說明如下： 
一、法制規範缺失與國軍執行困境
我國現行重大災害防救應變相關制度，散見於《災害防治法》、《國防法》、《全民防衛動員準備法》、《民防法》等，其災害預防、應變及復原重建因各有相應之中央業務主管機關處理，法制適用程序及優先順序更有不同之解讀，本位主義更是如影隨形，在因應複合型災害發生時，常易出現權責歸屬問題與爭議。
馬總統與美國華府智庫「戰略暨國際研究中心(CSIS)」視訊會議時，發表「打造中華民國的國家安全」演說，提出「兩岸和解制度化」、「增加台灣在國際發展上的貢獻」、「結合國防與外交」三道防線，以鞏固強化國家的生存與發展。​[17]​國防與外交是我國生存與發展的三道防線之一，《國防法》將災害防救列入國軍任務，可見國防相關法制系列，如《全民防衛動員準備法》、《全民國防教育法》、《民防法》等則均應有將日趨複雜與急迫的國內及國際災害防救整備及應變作為，融入國軍國防理念及建軍戰備整備作為範疇的需求。
國軍「救災視同作戰」因應轉化為「救災等同作戰」的認知，則國軍駐基地訓練及戰備演訓的相關規範是否做了相應的準備。​[18]​地方政府申請國軍支援救災之現況日趨頻繁，地方政府動員救災的潛力如調派其他鄉鎮之消防、環保、養工處等單位之人力及機具，如何與國軍救援時效之整合與替補規範了嗎？《災害防救法》規定：直轄市、縣（市）政府及中央災害防救業務主管機關，無法因應災害處理時，得申請國軍支援，清楚說明了行政體系申請國軍支援救災需在救災資源不足以支應災難之情況下為之，且《申請國軍支援災害處理辦法》亦強調國軍支援救災以不影響國軍戰備、不破壞國軍指揮體系、不超過國軍支援能力範圍為前提。諸如此類規定的施行細則都尚待共識與規範。
    《2006國家安全報告》指出，台灣由於天然條件原本就必須經常面對自然災害的挑戰，加上人口密度居高不下、長期開發政策有欠周延、乃至地質條件改變等因素，台灣在國土環境安全上所受到的威脅，明顯有惡化的趨勢。​[19]​因此，現有災害防救體系及機制在新興複合型災害衝擊下，應在災害防救之減災整備先期階段及復原之後續階段做更多的責任釐清與法制規範。
二、防救體系運作缺失與國軍執行困境
針對「921集集地震」政府之災害搶救與應變缺失，民國89年7月通過《災害防救法》，規範「災害防救體系」、「民防體系」及「全民防衛動員準備體系」三大主要應變體系有關平時減災與整備工作之協調及聯繫機制。三大體系實施迄今，有關災害防救組織及民防組建、全民防衛動員業務確有形成部分疊床架屋、連結不夠、聯繫不足、協調不週、相互期待現象。​[20]​
行政院曾於民國92年年5月提出「國土安全網」主張，並運用全動體系作為「國土安全網」之備援主軸。但民國95年行政院委託的研究報告仍顯示諸如權責不明、資源重覆、欠缺整體規劃、專業不足、預算不合理及資通系統未整合等缺失。​[21]​
事實上，我國的災害防救體系，在地方層級，則無論平時的災害防救會報或災害發生時成立的「災害應變中心」，皆由其行政首長擔任召集人或指揮官，但實際事務或業務的處理絕大部分由消防單位負責。​[22]​政府災難防救行政體系中央雖有專責機關，地方也有指定專責單位，但在因應複合型災害防救或重大災難超出災害防救機關能量負荷時，實施軍事動員卻出現行政體系權責不明及軍方負荷過重或負荷比例的爭議問題。軍方主導、地方配合的國軍漢光演習想定模式與災害防救演練模式的轉換機制仍尚待磨合。
    然而，近年來國軍在國家安全的總體戰略目標上，已把貫徹「預防戰爭」、「國土防衛」、「反恐制變」做為重要的使命。​[23]​前國防部參謀總長湯曜明一級上將於民國88年答覆立法院黃爾璇委員國軍921震災救援，是依據指揮系統下令救災。民國98年「八八水災」發生後，國軍依《災害防救法》規範實施災害防救，卻遭社會多方批評與責難。國內學者專家分析現存之《申請國軍支援災害處理辦法》，發現存有法制適用侷限、缺乏應變標準作業程序、公文流程耗時及申請困難、經費負擔不明及無動員召集等法制即實務問題。​[24]​
1977年美國全國州長協會要求聯邦政府發展綜合性緊急災變管理體系，美國總統卡特遂於1979年3月31日將美國聯邦政府有關災害防救業務予以重組合併，正式成立「聯邦災難緊急管理署」（Federal Emergency Management Agency 簡稱FEMA），負責聯邦政府對大型災害的應變、救濟、災前的準備與演習、災後的復原重建，以及整體減災的規劃等事項。​[25]​在2001年美國歷經「911恐怖攻擊事件」之後，布希政府更立即成立「國土安全部（the White House Office of Homeland Security）」與「國土安全會議（the Homeland Security Council）」，將散在各部會的工作加以轉換並重新整合成一個專責國土安全的政府部門。​[26]​日本內閣總理設置重大災害對策本部以利於緊急災害發生時統籌調度指揮，市町村則設置「災害對策本部」等，美日及時因應調整之災害應變組織及機制，對我國政府災害防救機制之建立應有積極之啟示意涵。
三、資源整合缺失與國軍執行困境
地方政府財源拮据，人力動員受制於法治規範不足及缺乏訓練，民間則專業資源豐沛但組織分散。但災害防救主管體系根據《申請國軍支援災害處理辦法》規定，申請國軍支援災害處理，如中央由災害防救業務主管向國防部申請；地方則由直轄市及縣市政府向所在地後備指揮部申請而實施軍事動員時，則因狀況判斷與運用機制不同及軍隊完整之指揮機制，而出現救援指揮的困擾與爭議，使軍隊投入造成兵力虛置或負荷不均的現象。
資源整合為災害防救成功的基石，國內有關部門運用遙感探測相關技術監測國土已行之多年，衛星影像、航空攝影、無人載具乃至於現場監測系統等計數之發展與應用接趨於成熟，然而，各種技術分由不同單位進行研發，整合機制較無目標，造成各政府單位必須各自向不同來源取得資訊，致延誤救災時程。​[27]​因此，防衛動員準備指揮體系與災害防救及緊急應變體系資源能量密切整合，將是發揮軍民災害防救整體資源綜效的關鍵。

肆、八八水災救援分析與國軍未來角色定位
一、災情與救援分析
民國98年8月8日「莫拉克颱風」所帶來的豪雨洪水，重創南台灣，稱之為「八八水災」，此次颱風政府各相關機關莫不全力投入災害應變及復原重建工作。但是這次水災災期較長、災情嚴重，統計死亡人數641人，加上身份不明59人、失蹤56人，總共756人，天災死亡人數僅次於「921集集地震」，​[28]​導致受災區域民眾情緒激憤，指摘政府救災不力，要求全面究責，致使我政府領導階層數度道歉，承諾限期救災及重建工作。這次「八八水災」充分的檢視了我國在「921集集地震」後所重新建構的防災救災機制仍嫌不足，也曝露了我國國土規劃及保育的脆弱。此次災情不僅衍生中央與地方政府權責爭執，同時亦引發國軍是否主動參與救災的問題；對此總統馬英九先生指出：「八八水災」帶給台灣重大災害，也給我們深刻反省的機會，從災難的預防、救援、安置與重建經驗，發展出一套策略，「那就是超前部署、預置兵力、隨時防救。」​[29]​為因應天然災害地方政府無法掌握大規模巨型災害災情，國軍應先期預劃及預置救災兵力，主動掌握災情及進行救災，以提升國軍即時投入救災效能。​[30]​「八八水災」最大的責難即在救援行動的效率和效能問題，而效率和效能則涉及救災的法紀、命令、管理等指揮機制與作為等問題。​[31]​救災資源的統合運用及效能的充分發揮是達成「超前部署、預置兵力、隨時防救。」的關鍵要素。
二、國軍未來角色定位
    因應非傳統性任務的轉型需求，政府各部門平時即有做好災害應變編組，並藉由上、下級與橫向單位協調、聯絡工作，形成完整救災體系，以便及時發揮「時間搶第一、資源不浪費、人力不閒置」的救災效能。據統計，中國大陸華南地區雪災直接經濟損失超過150億美元；台灣莫拉克風災經濟損失也超過146億元，災後復原及重建經費更高達約200-2,000億元。​[32]​故軍隊投入災害防救不僅是必然的趨勢，更是蓄積國軍建軍備戰能力的具體考驗。國軍在政府災害防救體系的角色定位是保障人民生命財產的守護神與急先鋒，其主要投入時機為災害防救的應變階段，主要任務為搶救危急生命，防範災區擴大。所需要機具為戰備應援ㄧ般裝備，所需專業裝備及能力責由各型專業特種部隊配合民間專業救難部隊實施。因此，充分認知相關災防規範及災害防救體系救援能量與階段需求，確保投入與歸建行動之充分自由與彈性，並以漢光動員演練模式持續有效輔導地方主導、軍方配合參與的災害防救動員演練模式，以發揮國軍災害防救備援體系之最高效能。
美軍在1993年提出「非戰爭軍事行動」的概念，其任務除進行戰爭外，還包括對災難實施人道主義救援、執行維和任務、實施制裁、顯示武力等。日本自衛隊於1995年修正自衛隊法施行令，將「災害派遣」列為自衛隊的軍事行動之一，積極參加國內搶險救災和國際救災援助。依日本《自衛隊法》規定，都道府縣知事可請求派遣部隊協助災害救援，緊急時防衛廳可派遣部隊支援救災。1995年防衛廳修訂《防衛廳防災業務計畫》，規定部隊長有必要立即對市町村採取救援措施。​[33]​

伍、精進國軍未來災害防救作為
國防部高部長於民國99年5月14日參加行政院直轄市、縣（市）首長災害防救研討會時表示，縝密災情蒐整，重視預警通報，資源先期整備及中央、地方與國軍指揮機制協調合作，是完善災防準備，建構國土安全網的主要工作。​[34]​國軍為求有效因應國土防衛與主動或協助災害防救的雙元任務需求，並保持高度彈性之行動自由，應在下列三方面參考有關國家在軍隊救援機制的改革成效，以力求發揮軍隊統一指揮之救援特質及維護軍政分工統合之最高效益。
一、在法制規範建置方面：充實災難救援準則研編
法國戰略思想家薄富爾（Andre Beaufre）曾以戰略金字塔具體說明有關思維與行動的整體概念。即任何行動應先有總體觀念而後有分類觀念，接著有分支觀念及策略三種層次，分支觀念及策略的實踐，在使分類觀念所擬訂的目標能與戰術和技術能力配合，並朝著某種指定的方向發展，以對未來策略需求做出最佳適應。​[35]​其次，為因應核子時代軍事力量退居輔助角色的需求，軍隊以間接途徑在有限行動範圍內，爭取更多的行動自由是值得努力的。而所謂行動自由即是配合政府明確的政策路線，充分發揮力、空、時整合的最高效益。這是軍隊達成政策目標，擴大行動自由所需的連續不斷創造性思考過程。​[36]​
美軍提出「非戰爭軍事行動」概念並將其提高到與戰爭行動幾乎相同的地位。《美軍士兵非戰爭軍事行動手冊》明確指出，美軍必須完成包括災難救援在內的非戰爭軍事行動訓練；《美軍21世紀部隊的作戰發展構想》、《美軍作戰綱要》、《FM100-6資訊作戰條令》也都涉及到非戰爭軍事行動的內容及使用。​[37]​海地震災行動，美國派遣陸軍第82空降師部分單位，與美國海軍卡爾文森號航空母艦在第一時間投入救災。卡爾文森號在接到派遣命令後，迅速卸載艦上戰鬥機群，改載援助物資和19架直升機，隨即與護航艦全速趕往海地。​[38]​新加坡部隊在印尼亞齊‧美拉坡緊急救援所展現之作業程序：編組特遣(任務)部隊─成立聯合救災中心(基地)─開闢登陸點快速打通城鎮對外聯絡道路─建造停機坪及組合屋─清理災區─撤退，​[39]​是國軍研編救災相關準則及實際投入救災行動程序之重要參考。其他復原重整階段如安頓災民身心靈的行動，開始協助清查人口，清理尚存的建築之外，展開一連串的發放與撫慰，持續依命令由政府或民間救援單位接續處理，以掌握防災制變先機。
二、在體系與機制運作方面：加強平戰一致彈性編組 
    防衛國土安全及保護國民生命財產安全都是國軍不容置疑的任務與使命。在多重任務與目標中如何區分優先順序與認清主從關係，確保交付任務目標之達成，則美國政治學大師杭廷頓（Huntington, Samuel P.）對軍人及軍隊的詮釋值得參考。杭氏認為軍人的價值、態度和觀點被界定為一種軍事倫理，即使軍事技術有所改變，軍事倫理的本質仍不易改變。因此，軍事倫理是一種永恆的判準，用以判斷軍人在任何時空的專業主義。亦稱為「專業的軍事倫理」，並分從基本價值和見解、國家的軍事政策、軍隊對國家關係等三方面，來闡釋專業的軍事倫理，並以此確立目標的選擇。​[40]​軍人曾是運用軍事專業技術、責任感和團隊意識獨立於社會之外的專業團體，但在非傳統安全需求下，普遍性的社會價值觀被納入軍隊體系，軍隊除了維護軍事安全外，他們的專業的軍事倫理也被賦予更多維護社會安全的責任。​[41]​
國軍既面對中共未放棄使用武力統一的現況，又有災害防救的迫切需求。因此，完成全民防衛動員準備與災害防救體系之整合，是國軍遂行任務目標選擇的主要考量。在平時應利用民防組織編成救護災害之作業部隊，依專長充實電力、電信、瓦斯、供水等修護編組，消防、交管、醫療救災、水中救生等單位，並依編組充足之救災部隊、單位，在平戰兩個時期均能執行防救災害，又能支援地區損害管制，做到平戰一致功能相結合。​[42]​
由於《全民防衛動員準備法》的立法，確立了國軍動員機制的角色與地位，目前我國地區災害處理動員軍方支援處理之方式區分為平時及戰時，其主導之單位與協調之組織均不相同，平時是由直轄市、縣(市)災害應變中心協調相對層級全民防衛動員戰力綜合協調會報派員進駐，協調國軍支援災害處理事宜。戰時救災則由作戰區全民防衛動員戰力綜合協調會報統籌調度。​[43]​平時建立起完備的在體系與機制運作關係，整合作戰地區總力，在「納動員於施政、寓戰備於經建」之動員政策指導下，依據全民國防理念及防衛作戰構想，全民共同戮力合作，建構以全民國防教育為體，全民防衛動員演練為用的全民國防教育體用兼備體系，​[44]​並進一步有效推動全民國防教育，傳遞相關資訊，讓民眾對政策法律、規定、程序都能有所了解，​[45]​只有全國國民共同配合與支持，方能確保國家生存與發展。 
尤當天然災害發生時，國軍任務編組進駐災區，依跨區或縣市災難等級責由地區後備司令部及縣市後備司令部實施調度支援。後備司令部裁編後，即由作戰區接續統一調度各縣市行政區災害防救事宜。「八八水災」救災行動，國防部第一時間成立災區服務小組，同時透過「行政綜合組」與「作業聯絡組」，以及國防部各相關業參編成二十四小時諮詢小組，加強橫向及縱向的協調聯繫，形成對災區民眾最實際且最完善的服務。因此，軍隊投入實際救災時，依投入層級成立前進指揮中心，專責統一指揮責任區之所有救災事宜，並編組一個具有戰略協調功能、戰術指揮效益及戰鬥編組效力的特遣部隊型態，是值得追求的救災專業任務編組型態。
國軍此類支援救災之編組型態，概可區分兩階段實施：政府開設緊急應變中心時由後備司令部進駐專責軍方及後備動員之調度支援事宜，屬第一階段之編組，第二階段啟動軍隊投入就災後，即應由軍隊依層級開設救災前進指揮中心實施任務區救災之全般事宜，此時後方應變中心即應變成後勤支援中心，而不是應變指揮中心，直至軍隊救災任務解除或移轉時始交還救災指揮權，恢復政府應變中心功能，接續後續之復原重建階段任務，以此充分滿足軍隊完整戰鬥體及政府訓令與軍隊戰令順利接軌機制之需求。軍隊保護國家安全或保護全體國民福祉責無旁貸，但有效運用軍隊能量也是政府及全體國民的責任與義務。
三、在資源整合方面：加強防災演訓與裝備整備
世界各國軍隊都把訓練和演習作為提高災難防救能力的有效手段，不惜投入大量人力物力和財力，組織開展多種形式的救災演練活動。軍隊擁有精密的偵察和監視係統，對自然災害尤其是人為災害具有很強的敏捷性，因此，各國軍隊都很重視災害預警訓練。尤其美、日等國軍隊配備一些專用的、具有現代化水準的救災設備器材和非致命性武器裝備，以備急用。​[46]​面對日趨頻繁非戰爭軍事行動，各國軍隊也加強聯合救災演習，執行非戰爭軍事行動，以應付氣候極端變化，維護區域安全而努力。
國軍平常在駐地訓練實施單一兵種演練，基地及戰備演練時，實施兵種協同演練，年度漢光演習則實施軍種聯合演練，並擴展至萬安演習的軍民協力演練。​[47]​演練重點則置於通聯建立、生命探測及救援、清除路障恢復交通、救援物質空中及陸上運補、海洋搜救、國際支援協定聯繫等項目。「國軍聯合搜救97號」實兵操演，於民國97年7月24日在澎湖地區舉行，區分「晝間陸空聯合搜救」、「晝間海空聯合搜救」以及「夜間海空聯合搜救」三階段演練，即置重點於「三軍聯合」及「周密協調」配合。​[48]​
民國99年4月底「漢光26號演習」實兵演練，採取全軍、分區、同時且晝夜連續24小時實施，並由南投縣政府結合國軍、政府的救災能量舉辦「萬安33號演習」綜合實作演練，以地震重大災害搶救為驗證主軸，第五作戰區全力配合地方政府需求，指揮轄區三軍部隊參與災害搶救演練，精進地方政府與國軍災害防救協調作為及能力，以肆應未來可能發生的各種重大災害救援需求。整個演練項目包括「災民收容」、「大量傷患緊急救護」、「災害擴大支援搶救」、與「復原重建」等要項。​[49]​秉持地方政府主導，軍方主動支援原則，充分整合三軍救災能量，增進災防機制運作效率。 
軍隊除了要有打贏現代戰爭的先進武器，更要具備非戰爭軍事行動所需之優良裝備。​[50]​在重大災害頻仍、非傳統安全問題為世界各國日益關切的今日，直昇機隊是執行這類任務的首選。國防部預計撥給內政部十五架黑鷹直升機的努力，將是軍政災害防救機制與裝備整合的重要契機。​[51]​基本災害防救裝備，如通信指揮、土木器具、備電系統、民生救援物資等，各級政府備變的種類、規模、儲存及數量等如何因地制宜實施必要規範或制定參考模式，與軍方之防衛動員裝備整備結合，使裝備物資軍事行政共用共儲，平戰時共用共享，以避免重覆購置與分配，發揮災害防救之資源效益。

陸、結語
國軍平時致力各項戰備整備工作，同時加強各項搜救演練，在歷次重大空難、颱風及無數大小天然災害發生時，均在第一時間全力投入，展現非戰爭軍事行動的高度效能。可見軍隊在災難防救工作上本就具有相當基礎與經驗，只不過是我國向來過於偏重軍隊災難救援的宣傳成效，而未真正將其視作基本任務與戰備演訓成效檢討。《國防法》修頒使國軍在政府災害防救體系進入災害應變階段時，有利災害防救時效之爭取及軍隊完整戰鬥體行動自由之確保。國軍在黃金救援時段亦能有效變換應變支援角色為制變主動角色，積極統合相關軍民救援資源，完成階段任務目標後，亦能依法實施有序之軍政任務接替。政府災害防救機制有效建立在行政動員與軍事動員能量的雙向銜接與轉換，及軍隊完整生存與戰鬥系統效益的充分發揮，是國家民生災害防救需求與國防防衛機制合而為一，達成國軍維護國家安全及守護國土安全任務雙重使命之關鍵。



PAGE  



1



^1	 湯文淵，淡江大學國際事務與戰略研究所博士生；戴振良，淡江大學國際事務與戰略研究所博士生、淡江大學公共行政學系及萬能科技大學通識教育中心兼任講師。
^2	 李宗勳，〈防救災協力體系之網絡治理與國外經驗〉，《國立政治大學國土防衛與災害防救學術研討會會議論文集》（台北），民國98年12月14日，頁57-58。
^3	 吳東昇，〈水、旱災災害防救業務計畫簡介〉，《水利》（台北），第13期，民國92年12月，頁138。
^4	 翁明賢，《解構與建構：台灣的國家安全戰略》（台北：五南圖書出版公司，民99年4月），頁154。
^5	 王崑義，「國軍全面救災 提昇非戰爭軍事能力」，2009年8月17日，http://blog.sina.com.tw/wang8889999/，檢索日期：2011年8月10日。
^6	 李維森，〈災害防救體系〉，《科學發展月刊》（台北），第410期，民國96年2月，頁59。
^7	 全國法規資料庫，http://law.moj.gov.tw/news/news_detail.aspx?id=65417，檢索日期：2011年9月15日。
^8	 沈明室，〈防衛動員體制與緊急應變體制的整合：全民國防的觀點〉，《陸官八十三週年校慶基礎學術研討會》（高雄），民國96年6月1日，頁PO-79。
^9	 立法院法律系統，http://lis.ly.gov.tw/lgcgi/lglaw，檢索日期：2011年8月10日。
^10	 李宗勳，〈防救災協力體系之網絡治理與國外經驗〉，頁78。
^11	 張中勇，〈災害防救與我國國土安全管理機制之策進〉，《國防雜誌》（桃園），第6卷24期，民國96年6月，頁15。
^12	 汪毓瑋，〈從國土防衛與民事支援探討危機管理範疇下應有之全民防衛動員〉，《全民防衛動員新思維與展望學術研討會》（台北），民國99年8月26日，頁38。
^13	 王高成、戴振良，〈全民防衛新視野─從八八水災論防災應變功能之探討〉，《東方技術學院第一屆全民國防教育學術研討會會議論文集》（高雄），民國98年11月26，頁200。
^14	 賀忠文，〈國軍參與災害防救之研究─危機管理理論之研究〉，《國立中山大學政治學研究所碩士論文》（高雄），民國93年6月，頁65。
^15	 國防部，《中華民國98年「四年期國防總檢討」》（台北：國防部出版，民98年3月），頁52。
^16	 王高成、戴振良，〈全民防衛新視野─從八八水災論防災應變功能之探討〉，頁202。
^17	 「台美關係新紀元-馬總統與CSIS華府智庫視訊會議轉播」，2011年5月14日，http://video.rti.org.tw/subject.aspx?i=539 2011/05/13，檢索日期：2011年9月1日。
^18	 「專論：國軍完善救災機制 挹注救援能量」，2009年9月28日，http://news.gpwb.gov.tw/newpage_blue/news.php?css=2&rtype=1&nid=106058，檢索日期：2011年9月1日。
^19	 「2006國家安全報告」，2006年5月20日，http://www.president.gov.tw/download/nsc/NSC-3.pdf，檢索日期：2011年8月10日。
^20	 張中勇，(災害防救與我國國土安全管理機制之策進-兼論國軍在災防應變之角色)，《國立政治大學國土防衛與災害防救學術研討會會議論文集》（台北），民國98年12月14日，頁63。
^21	 李宗勳，〈防救災協力體系之網絡治理與國外經驗〉，頁65-67。
^22	 吳再居，〈我國災害防救組織之探討〉，《研考雙月刊》（台北），第24卷5期，民國89年10月，頁70。
^23	 國防部編，《中華民國九十六年國防報告書》（台北：國防部出版，民96年），頁172。
^24	 朱蓓蕾，〈從國土安全論國軍災害防救能力之策進〉，《國立政治大學國土防衛與災害防救學術研討會會議論文集》（台北），民國98年12月14日，頁67-68。
^25	 美國聯邦災難緊急管理署（FEMA），Federal Emergency Management AgencyU.S. Department of Homeland Security，http://www.fema.gov/，檢索日期：2011年9月1日。
^26	 蘇楊模，〈高雄縣災害防救體系之研究〉，《國立中山大學中山學術研究所碩士論文》（高雄），民國94年6月，頁57。
^27	 「防災 先建構資訊整合平台」，《聯合報》，台北：2009年8月21日，15版。
^28	 劉慶祥，〈全民防衛動員機制在防救災的角色〉，《國防大學陸軍指揮參謀學院第三季學術研討會會議論文集》(桃園)，民國99年9月23日，頁3。
^29	 「總統談防災：超前部署 隨時防救」，2011年8月3日，http://正負2度c.tw/theme.php?txtid=113，檢索日期：2011年9月15日。 
^30	 李宗勳，〈防救災協力體系之網絡治理與國外經驗〉，頁80-81。
^31	 王漢國，〈國軍修訂災害防救法規與強化組織功能之探討〉，《國立政治大學國土防衛與災害防救學術研討會會議論文集》(台北)，民國98年12月14日，頁133。
^32	 朱蓓蕾，〈從國土安全論國軍災害防救能力之策進〉，頁121。
^33	 國防部史政編譯室，《2003日本防衛白皮書》（台北：國防部，2005年），頁370-371。
^34	 「高部長：國軍以聯合作戰 執行防救災任務」，2010年5月14日，http://afrc.mnd.gov.tw/thenewindex/News.aspx?NewsID=417，檢索日期：2011年9月1日。
^35	 薄富爾著，鈕先鍾譯，《戰略緒論》（台北：麥田出版，1999年9月），頁21-23。
^36	 施正權著，〈中共和平發展的戰略分析：兼論台灣的行動戰略〉，《王高成主編，台灣的戰略未來》(台北：華陽文教出版社，2006年5月)，頁134-137。
^37	 肖雲 王成，「美軍非戰爭軍事行動研究」，2009年6月25日，http://www.knowfar.org.cn/html/pro/200906/25/125.htm，檢索日期：2011年9月1日。
^38	 「2010年海地地震」，2011年8月11日，http://zh.wikipedia.org/wiki/2010%E5%B9%B4%E6%B5%B7%E5%9C%B0%E5%9C%B0%E9%9C%87#.E5.90.84.E5.9C.8B.E5.8F.8D.E6.87.89，檢索日期：2011年9月1日。。
^39	 劉雅嫻，「美拉坡，請擦乾淚水」，民國94年2月25日，http://taipei.tzuchi.org.tw/monthly/459/459c3-2.htm，檢索日期：2011年8月10日。
^40	  Huntington, Samuel P.,The Soldier and State: The Theory Politics of Civil-Miltary Rations(Cambridge, MA: Harvard University Press,1957), pp.60-62.
^41	 王崑義，「國軍投入救災，彰顯軍民一體的全民國防教育」，2009年10月26日，http://www.voh.com.tw/981026-3.htm，檢索日期：2011年8月10日。
^42	 王高成、戴振良，〈全民防衛新視野─從八八水災論防災應變功能之探討〉，頁200。
^43	 王銘福，〈我國派遣軍隊從事災害救援之執行現況與問題改善之研究〉，《國立中央大學土 木工程研究所碩士論文》（桃園），民國97年6月，頁7。
^44	 王高成、湯文淵，〈策頒「各級學校全民國防教育課程內容及實施辦法」未來展望〉，《99年全民國防教育學術研討會會議論文集》(台北)，民國99年9月15日，頁21。
^45	 蔡庭榕，〈論全民防衛動員與關鍵基礎設施安全防護〉，《警察法學》（台北），第7期，民國97年11月，頁40。
^46	 王崑義，「國軍全面救災 提昇非戰爭軍事能力」。2009年11月21日，http://www.voh.com.tw/981121-3.htm，檢索日期：2011年9月12日。
^47	 國防部編，《中華民國九十七年國防報告書》（台北：國防部出版，民96年），308。
^48	 「國軍寓戰訓於民生 積極強化非戰爭軍事行動能力」，《青年日報》，台北：民國97年7月25日，2版。
^49	 「南投萬安演習綜合實作　五戰區全力配合參演」，2010年5月13日，http://www.mnd.gov.tw/publish.aspx?cnid=67&p=41107，檢索日期：2011年9月12日。
^50	 楊俊欣，「非戰爭多樣化軍事任務的呼喚」，2009年10月20日，http://www.cpst.net.cn，檢索日期：2011年8月10日。
^51	 「採購黑鷹直升機 美允年底前簽約」，2010年9月20日，http://udn.com/NEWS/NATIONAL/NAT1/5859632.shtml，檢索日期：2011年9月12日。
